e ) Wroctaw, dnia 12 lipca 2011 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI

NR NK-N.4131.615.2011.JB6

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Rady Gminy w Lubaniu, Nr [X/38/2011, z dnia 27 maja 2011 r. w sprawie trybu i sposobu
powolywania 1 odwolywania cztonkow Zespotu Interdyscyplinarnego oraz szczegdtowych warunkow
jego funkcjonowania.

UZASADNIENIE

Rada Gminy w Lubaniu, dzialajac na podstawie upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1591 ze zm.) oraz art. 6 ust. 2 pkt. 4 1 art. 9a ust. 15 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2005 r., Nr 180, poz. 1493 ze zm.), podjeta na sesji w dniu 27 maja
2011 r. uchwate Nr IX/38/2011 w sprawie trybu isposobu powotywania i odwotywania czlonkéw
zespolu interdyscyplinarnego oraz szczegdétowych warunkow jego funkcjonowania.

Uchwata wptyngta do organu nadzoru w dniu 13 czerwca 2011 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit jej podjgcie z istotnym
naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95) w zw. z art. 88 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm.)

Rada Gminy w § 6 przedmiotowej uchwaty postanowita, Zze ,,Uchwala wchodzi w Zycie z dniem
podjecia i podlega ogloszeniu w sposdb zwyczajowo przyjety . Tym samym Rada postanowita, ze
uchwata ta wchodzi w zycie bez publicznego jej ogloszenia.

Jednakze zapis ten osta¢ si¢ nie moze, zuwagi na fakt, iz uchwata okreslajaca tryb isposob
powotywania i odwotywania cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegdétowe warunki jego
funkcjonowania jest aktem prawa miejscowego, a wigc podlega publikacji w Wojewddzkim Dzienniku
Urzedowym. O takim charakterze tej uchwaly przesadza fakt, iz zawiera ona normy prawne
o charakterze zarowno generalnym jak i abstrakcyjnym.

Nalezy zauwazy¢, ze zespot interdyscyplinarny ds. przemocy w rodzinie nie stanowi organu
wewngetrznego rady gminy czy tez organu pomocniczego wojta ani nowej jednostki organizacyjne;j.
Jest to podmiot odrebny od organdéw gminy, realizujacy ustawowo okreslone zadania gminy zwiazane
z przeciwdzialaniem przemocy w rodzinie. Uchwata ta jest zatem skierowana do podmiotéw
zewnetrznych zaréwno w zakresie sktadu osobowego zespolu interdyscyplinarnego jak i warunkow
funkcjonowania tego zespotu. Zespdt interdyscyplinarny ds. przeciwdziatania przemocy w rodzinie
realizujac przekazane mu zadania kieruje je nie do organéw gminy ale do podmiotow zewngtrznych,
do o0s6b dotknigtych zjawiskiem przemocy w rodzinie, bedacych ofiarami przemocy w rodzinie.
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O abstrakcyjnosci przepisow przedmiotowej uchwaly stanowi z kolei mozliwo$¢ wielokrotnego
stosowania jej przepisow. Zespot interdyscyplinarny, ktérego sposob funkcjonowania w stosunku do
mieszkancoOw gminy musi zosta¢ okreslony w przedmiotowej uchwale, nie dziala bowiem
jednorazowo. Jego dziatalno$¢ bedzie miata charakter ciagly istaly, podejmowany, jak stanowi
ustawodawca, w zalezno$ci od potrzeb, jednak nie rzadziej niz raz na trzy miesiace.

Cecha charakterystyczna aktow prawa miejscowego jest wprowadzenie do porzadku prawnego
nowych norm prawnych, obowiazujacych w sposob generalny i abstrakcyjny na terenie wiasciwosci
danego organu. W przypadku organdéw gminy, wydawane przez nie akty prawa miejscowego naktadaja
najczgéciej na oznaczonych rodzajowo cztonkdéw spoteczno$ci lokalnej obowiazek oznaczonego
zachowania si¢ w sytuacjach wskazanych w takich przepisach. O generalnosci uchwaty w sprawie
decyduje bowiem fakt, ze na brzmienie jej przepisdéw bedzie moglt powotaé si¢ kazdy obywatel (z
nieoznaczonego kregu adresatow).

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata odpowiada ww. warunkom, co tez pozwala
zakwalifikowac ja jako akt prawa miejscowego.

Skoro zatem jest to akt prawa miejscowego to warunkiem jego wejscia w zycie jest jego publikacja
(art. 88 wust. 1 Konstytucji). Konstytucja wyklucza mozliwo$¢ wejscia w zycie aktu prawnego
o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Ponadto przepis
art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz akty prawa miejscowego ustanawia rada
gminy w formie uchwaty, za§ zasady i tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla powotana
wyzej ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (art. 42 ustawy
o samorzadzie gminnym). Takim przepisem jest art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych, ktoéry wymienia rodzaje aktéw prawnych podlegajacych
publikacji w Dzienniku Urzgdowym.

Zgodnie z trescia art. 13 tejze ustawy w wojewodzkim dzienniku urzgdowym ogtlasza sig:
1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode 1 organy administracji niezespolone;j;

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewoddztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwiazkow migdzygminnych oraz statuty zwiazkéw powiatow;

4) akty Prezesa Rady Ministréw uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodg
1 organy administracji niezespolonej;

5) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego
przez: wojewodg 1 organy administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu
1 organ gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:
a) mi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
b) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej;

7) uchwaty budzetowe gminy, powiatu 1 wojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy,
powiatu i wojewodztwa;

8) obwieszczenia o wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwigzaniu
sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy;

8a) rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki
samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy
szczegolne.
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Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzegdowym jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych).

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze wskazana uchwala Rady Gminy nie odpowiada
wymaganiom stawianym tej kategorii aktow przez wskazane przepisy. Majac na uwadze tre$¢ art. 13
pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, przedmiotowa
uchwala, jako akt prawa miejscowego podlega publikacji w dzienniku urzegdowym wojewddztwa. Jest
to warunek konieczny do wejscia w zycie uchwaty tej kategorii.

Z uwagi na powyzsze zasadne jest stwierdzenie jej niewaznosci w catosci.

Niezaleznie od wskazanego powyzej naruszenia prawa, skutkujacego stwierdzeniem niewaznosci
uchwaly, w toku postgpowania nadzorczego ustalono, ze:

-§ lust. 3, § 2ust. 2uchwaty zostaly podjete zistotnym naruszeniem art. 9a ust. 15 ustawy
o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie,

- § 1 ust. 4 uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 9b w zw. z art. 9a ust. 15 ustawy
o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie,

-§ 3ust. 3 przedmiotowej uchwaly zistotnym naruszeniem art. 9a ust. 11 iust. 12 ustawy
o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, oraz § 118 w zw. z § 143 Zalacznika do Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. ,,W sprawie zasad techniki prawodawcze;j”,

Rada Gminy moca przedmiotowej uchwaty uregulowata tryb i sposob powolywania i odwotywania
cztonkow zespolu interdyscyplinarnego oraz szczegotowe warunki jego funkcjonowania. Rada
okreslita rowniez sktad zespotu interdyscyplinarnego, wskazujac, ze Wojt wystepuje do okreslonych
w uchwale podmiotéw o wytypowanie swoich przedstawicieli (§ 1 ust. 2 1 ust. 3 uchwaty).

Tymczasem wedtug art. 9a ust. 15 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, ktéry zawiera
norm¢ kompetencyjna dla organu jednostki samorzadu terytorialnego, rada gminy jest uprawniona do
okreslenia, w drodze uchwatly, trybu isposobu powolywania iodwotywania czlonkéw zespotu
interdyscyplinarnego oraz szczegdétowych warunkéw jego funkcjonowania.

Zdaniem organu nadzoru ustawa nie przyznaje Radzie Gminy kompetencji do regulowania sktadu
zespotu interdyscyplinarnego. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze organ stanowiacy, podejmujac akty
prawne (zaréwno akty prawa miejscowego jak i akty, ktdre nie sa zaliczane do tej kategorii aktow
prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym,
austawa, co zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zardwno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetenciji.
Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczes$nie zakazuje
si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlna uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 11 art.
92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjgte w polskim systemie
prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej
kompetencje prawodawcze oraz zasadg¢ gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych
zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan (...)”.

Ponadto wskaza¢ nalezy, ze sklad zespotu interdyscyplinarnego okres§la art. 9a ust. 3 do ust.
5 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. W zwiazku z tym Rada nie powinna w uchwale
dokonywac¢ powtorzen ustawowych, ani dokonywa¢ modyfikacji zapisow ustawowych. Z tresci art. 9a
ust. 31 ust. 4 ustawy wynika, ze przedstawiciele wszystkich podmiotow wskazanych w ust. 3 i ust.
4 ustawy wchodza obligatoryjnie w sktad zespotu interdyscyplinarnego. Natomiast stosownie do tresci
art. 9a ust. 5 ustawy ,,W sktad zespotu interdyscyplinarnego moga wchodzi¢ takze prokuratorzy oraz
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przedstawiciele podmiotéw innych niz okreslone w ust. 3, dziatajacych na rzecz przeciwdziatania
przemocy w rodzinie”. Tymczasem Rada w § 1 ust. 3 uchwaty, okres$lajac sktad zespotu wskazata, ze
Wojt Gminy Luban moze zwr6ci¢ si¢ o wytypowanie cztonkow zespotu takze do innych podmiotéw
niz wskazane w pkt 2, dziatajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Rada stanowiac §
1 pkt 3 uchwaty pomingla zatem prokuratora, jako cztonka zespolu interdyscyplinarnego. Zdaniem
organu nadzoru Rada nie byta uprawniona do jego pominigcia. Ustawodawca wyraznie wskazat
bowiem, iz w sktad zespotu interdyscyplinarnego moga wchodzi¢ prokuratorzy oraz przedstawiciele
podmiotow innych niz okreslone wust. 3, dzialajacych na rzecz przeciwdzialania przemocy
w rodzinie. Z powyzszego wynika, ze ustawodawca stanowiac o sktadzie zespotu wskazal prokuratora
oraz inne podmioty, ktére potencjalnie mogtyby wchodzi¢ w sktad zespolu interdyscyplinarnego.

Ponadto Rada w § 2ust. 2 wskazala, ze Wojt sposrdd zgltoszonych przedstawicieli powoluje
zarzadzeniem zespol interdyscyplinarny w sktadzie minimum 8 osob na okres 4 lat. RoOwniez i w tym
przypadku Rada wskazata na sktad zespotu interdyscyplinarnego. Zdaniem organu nadzoru Rada tym
zapisem wkroczylta w kompetencje Wojta. Do wylacznej bowiem kompetencji Wojta nalezy
ksztaltowanie sktadu zespolu. Wojt zwraca si¢ zatem do podmiotow okreslonych w art. 9a ust. 31
4 ustawy o wytypowanie cztonkdéw zespotu interdyscyplinarnego, a do podmiotéw o ktorych mowa
w art. 9a ust. 5 ustawy moze zwr6oci¢ si¢ o wytypowanie swoich przedstawicieli. W sktad zespotu
interdyscyplinarnego moze wchodzi¢ zatem minimum 7 osob. Natomiast Rada postanowila, iz zespot
liczy minimum 8 osob.

Rada moca § 1 ust. 4 uchwaty uregulowala zadania Zespotu Interdyscyplinarnego. Zatem i w tym
przypadku Rada przekroczyta zakres udzielonego jej upowaznienia, bowiem jak wskazano wyzej jest
ona uprawniona jedynie do okreslenia trybu powotywania iodwotywania czltonkéw Zespotu
Interdyscyplinarnego oraz szczegoétowych warunkow jego funkcjonowania. Natomiast okreslenie
zadan Zespotu nie miesci si¢ w zadnej ze wskazanych wyzej kategorii, do okreslenia ktérych zostata
upowazniona. Poza tym zakres zadan Zespotu zostal uregulowany przez ustawodawceg w tresci art. 9b
ust. 11 ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. Powyzsze $wiadczy o tym, ze Rada
W sposob istotny naruszyla art. 9a ust. 15 wzw. zart. 9b ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie

Natomiast w § 3 uchwaly Rada uregulowata kwestie zwiazane z funkcjonowaniem zespotu
roboczego. W § 3ust. 3 postanowita m.in., ze sklad grupy roboczej ustalany jest przez
przewodniczacego zespolu w uzgodnieniu zczlonkami zespolu. Tymczasem kwestia sktadu
osobowego grupy roboczej zostata uregulowana przez ustawodawce w art. 9a ust. 11 stanowiac, ze
w sktad grup roboczych wchodza przedstawiciele: 1) jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej,
2) gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych, 3) Policji; 4) o$wiaty, 5) ochrony
zdrowia. Natomiast wedtug art. 9a ust.12 w sktad grup moga wchodzi¢ takze kuratorzy sadowi, a takze
przedstawiciele innych podmiotdw, specjalisci w dziedzinie przeciwdzialania przemocy w rodzinie.

Powyzsze $wiadczy otym, ze Rada wtym konkretnym przypadku dokonata nieuprawnionej
modyfikacji zapisOw ustawowych.

Wskaza¢ nalezy, ze orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze powtoérzenia i modyfikacje, jako
wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA
1993/2/44; wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r.,
sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ ztym, ze powtérzony czy
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co
moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie
wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Ze stanowiskiem takim koresponduje § 118 w zw. z art.
143 Zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktérym w aktach prawa miejscowego nie powtarza sig
przepiséw ustaw, ratyfikowanych uméw mig¢dzynarodowych i rozporzadzen.
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W zwiazku z powyzszym orzeczono jak na wstgpie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od jego
doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnig¢cia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski

Ilona Antoniszyn - Klik
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